






































































14 years after  the Native Title Act 1993  (Cwlth)  (the Act) commenced, critical assessments of  the 
native title system are being made by some of its key participants and closest observers. 
 
This  year,  the  Commonwealth  Attorney‐General,2  the  Minister  for  Families,  Housing, 





Their  statements give mixed assessments of  the  system. Quite properly,  they acknowledge  the 





that  ‘the  backlog  of  native  title  claims  and  the  time  estimated  to  resolve  them  using  current 
approaches are unacceptable’. They  ‘committed  to working proactively  to  resolving native  title 



























In  the more  than  14  years  between  the  commencement  of  the Act  on  1  January  1994  and  30 
September 2008: 
• 1,787 native title applications were made (1,475 claimant, 33 compensation, 278 non‐claimant) 
• 1,248  (70%)  of  the  applications  were  resolved  (978  claimant,  23  compensation,  246  non‐
claimant). 
 








The  chart  at Attachment B  shows  the  cumulative  number  of determinations made  since  1994, 
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Registered  ILUAs  cover  some  1,036,988  km2  (or  13.5%)  of  the  land  mass  of  Australia.  The 
locations of areas covered by those registered ILUAs are shown on the map at Attachment C. 
Current claims 
As  at  30  September  2008,  there  were  539  applications  in  the  system,  497  of  them  claimant 
applications. 
 
  ACT  NSW NT  QLD  SA  TAS  VIC  WA  TOTAL 
Claimant 1 31 169 145 23 0 15 113 497 
Compensation 0 0 3 4 0 0 0 3 10 
Non‐claimant 0 29 0 2 0 0 0 1 32 
Sub‐total 1 60 172 151 23 0 15 117 539 
 






Although about 54% of  the current applications have been referred by  the Federal Court  to  the 
Tribunal  for mediation and are described as being  ‘in mediation’, many of  them are not being 
substantively mediated. Indeed it may be that only half of those applications could be described 











• for  the  69  determined  by  consent,  the  average  time  for  achieving  a  determination was  72 
months (six years) 
• for  the  49  litigated determinations,  the  average  time  for  achieving  a determination was  84 
months (seven years) 




















of  native  title  in  the  early  years  of  the  Act’s  operation.  The  history  of  the  Act,  including 
amendments to it and judgments about it, shows that: 
• many claims were made under the original Act when the law on native title was unclear and 

















There  has  been  a  steady  rise  in  the  number  of  determinations  in  recent  years,  particularly 
following landmark decisions of the High Court up to 2002. The legal ground rules having been 
established,  there  is now a  clearer  framework  for negotiating outcomes  rather  than going  to  a 
Court hearing. 
 
Providing  template  determinations  following  test  case  decisions:  As  more  determinations  of 



















claims) was delivered  in 2007.11 No appeal was  lodged. The Federal Court  is working with key 
participants  to pursue a program  for  the negotiation and resolution of other claims which raise 
the same legal issues and have similar facts to the Newcastle Waters case. 
 
Relatively  difficult  claims  ahead:  The  figures  and  the  estimates  of  time  taken  to  resolve  the 
outstanding native title claims should also be considered in the context that the claims that have 
been  resolved  to date  have  been  relatively  straightforward  in  terms  of  tenure  and  connection 
issues. Most of the areas involved are in the northern and more remote parts of Australia, where 
Aboriginal  or  Torres  Strait  Islander  communities  have  maintained  a  physical  and  traditional 
connection  with  the  land  and  there  have  been  few,  if  any,  dealings  in  land  which  have 
extinguished native title rights and interests. 
 


















For  example,  Procedural  Direction  No.  9  of  2007  sets  out  the  procedure  to  be  followed  by 
Members and employees of the Tribunal: 
• when  developing  programs  and  taking  certain  strategic  actions  in  relation  to  claimant 
applications 











the numbers of parties so  that participants can  focus on  the main  issues before  them and work 
towards appropriate substantive outcomes with  the optimum use of resources. Those resources 





has native  title  rights  and  interests  in  relation  to  the  land  or waters  claimed. The Act defines 
native title to mean the communal, group or individual rights and interests of Aboriginal peoples 
or Torres Strait Islanders in relation to land or waters where: 





That definition has been  the  subject of  considerable  judicial  analysis.  In  essence,  the  claimants 
(who  bear  the  onus  of  proof)  have  to  show  that  they  have  native  title  rights  and  interests  in 
relation to the area under a system of traditional laws and customs which has its roots in a society 
that  preceded  the  date  on  which  the  Crown  asserted  sovereignty  (between  1788  and  1879 
depending on where  in Australia  the claim  is made) and which has maintained a substantially 
continuous connection with the area under those traditional laws and customs. 
 
In  the  reasons  for  judgment  on  the  appeal  in  relation  to  the  Noongar  claim  to  the  Perth 
metropolitan area, a Full Court of the Federal Court stated, among other things, that: 
• the  existence,  character  and  extent  of  native  title  rights  and  interests  depend  upon  the 
traditional laws and customs of the community in question13 
• the  acknowledgment  and  observance  of  the  traditional  laws  and  customs  must  have 
continued ‘substantially uninterrupted’ from the time when the Crown asserted sovereignty, 
and  the connection must have been  ‘substantially maintained’ since  that  time14 whether by 
physical presence on the country or otherwise15 
• the connection inquiry can have ‘a particular topographic focus within the claim area’ so that 




















the  parties,  judges  will  require  some  information  about  the  native  title  claim  group  and  its 






The  collation  and  presentation  of  that  material,  whatever  its  form(s),  is  a  multidisciplinary 
process.  Research  to  establish  whether  a  group  has  native  title  can  involve  historical, 
anthropological, linguistic and genealogical materials as well as oral histories from the group and 
neighbouring groups. Written compilations and analyses of that material are often referred to as 
‘connection  reports’.  It  can be  lengthy and expensive, all  the more  so because of a  shortage of 
people who are suitably qualified, experienced and available to do the work. 
 
It  should  be  noted  that  sometimes  proof  of  the  native  title  claim  group’s  connection  is  not 
required  for  a  negotiated  settlement  of  a  claim  (e.g.  by  way  of  an  ILUA  rather  than  a 










• the  shortage  of  competent  researchers  (particularly  suitably  qualified  and  experienced 
anthropologists)  available  to  prepare  connection  reports  or  assess  them  (e.g.  to  advise 
governments)  –  with  consequent  delays  in  researching  and  producing  reports,  or  the 












• the  lack  of  interdisciplinary  collaboration  in  preparing  connection  materials  (including 




• the practice of  restricting access by other  respondents  to connection  reports while  they are 
























Some  governments  have  published  guidelines  about  the  content  and  form  of  the  connection 
material  that  they  require  in order  to be  satisfied  that native  title  exists. Others  (including  the 
Commonwealth) do not have published guidelines. There are different processes for reporting on 
and  assessing  connection  materials.  Some  governments  require  proof  of  connection  as  a  pre‐
condition to entering into substantive negotiations with a claim group. 
 






















Although  that  view  may  not  be  universally  held,  it  illustrates  the  issue  about  the  role  and 
requirements of governments in dealing with connection issues. 
Role of the Tribunal 
Mediation  in  relation  to  connection:  One  of  the  statutory  purposes  of  mediation  is  to  assist 
parties to reach agreement on whether native title exists and, if it does exist, who holds the native 
title  and  the  nature,  extent  and  manner  of  exercise  of  the  native  title  rights  and  interests  in 






• the  mediation  process  covers  the  exchange  of  information  between  parties,  including 

























The program  could  take  a different  form  for  each  claimant  application depending on  relevant 
circumstances.  25 The program developed  in relation  to a particular claimant application should 
identify: 
• who is responsible for conducting the connection research 











Whatever procedures  are put  in place,  it has  to be  recognised  that  (as noted  earlier)  there  are 
practical obstacles to resolving connection issues more quickly. 
 





Review of whether  there are native  title  rights and  interests: The President of  the Tribunal  is 
empowered, on  the  recommendation of  the Tribunal Member presiding over  the mediation,  to 
refer for review by another Member (or Presidential consultant) the  issue of whether the native 
title  claim group holds native  title  rights and  interests  in  relation  to  land or waters within  the 




Parties  who  give  documents  or  information  to  the  review  can  participate  in  the  process.28 





















Mediation may  continue during  the  conduct of  the  review31  and  the Member undertaking  the 
review  may  give  progress  reports  to  the  presiding  Member  if  the  reviewer  considers  that 
providing the report would assist in progressing the mediation.32 
 
The  written  report  of  the  review  must  be  made  available  to  the  presiding  Member  and  the 
participating  parties.33  A  copy  may  also  be  given  to  the  Court  and  the  other  parties  to  the 
proceeding34 (that is, such provision is discretionary). 
 
Native  title application  inquiries: The President of  the Tribunal  (on his or her  initiative, at  the 
request  of  a party,  or  at  the  request  of  the Chief  Justice  of  the  Federal Court) may direct  the 
holding  of  an  inquiry  by  the  Tribunal  in  relation  to  a  matter  or  an  issue  relevant  to  the 
determination of native title under section 225 of the Act. The direction can only be made if the 






Inquiries  may  only  be  undertaken  where  the  relevant  proceeding  is  in  mediation  with  the 
Tribunal  and  the  proceeding  raises  an  issue  relevant  to  a determination  under  section  225. A 


































To date  the Tribunal has not  carried out  a  review of whether  there  are native  title  rights  and 
interests or held a native title application inquiry. Consequently it is not possible to say whether 
such  an  exercise  would  materially  affect  the  outcome  of  mediation  in  a  particular  case,  or 
significantly reduce the resources spent on securing an agreed (or litigated) outcome. 
Options for reform 
In  July 2007,  the Tribunal and  the Australian  Institute of Aboriginal and Torres Strait  Islander 
Studies  (‘AIATSIS’)  convened  a  native  title workshop  about  the processes used  by parties  for 
dealing with connection issues. It involved 40 practitioners engaged by native title representative 
bodies, state and territory governments, and others with significant experience  in native title. A 














• providing  simpler,  cheaper  access  to  government  records  and/or  using  limited  discovery 
orders for easier access to relevant information 
• revising government guidelines  to  ensure  that  they  are  flexible,  clear  (e.g. with  checklists) 
and consistently applied 
• producing a template for research and a manual with sample documents 

















• arranging collaboration between external  researchers, native  title  representative bodies and 
governments to: 
- scope the research that is necessary for each claim before that research is undertaken (e.g. 
by  identifying  matters  that  are  not  contentious  and  do  need  detailed  research  and 
clarifying the information required in light of intended or possible outcomes), and 
- settle  the  form  in which  the material  should  be  presented  (including  the  best ways  to 
incorporate more direct evidence from claimants) 












There  are  indications  of  support  for  some  of  these  suggestions.  In  February  this  year, 
Commonwealth Attorney‐General McClelland  suggested  that,  rather  than  start  by  considering 
connection with its attendant problems,44 there might be benefits in starting with a consideration 
of  tenure  and  having  a  connection  process  run  in  parallel  with  discussions  about  a  range  of 
outcomes, native and non‐native title.45 



















to  exclusive possession  has  been  extinguished, with  the  remaining  ‘bundle’  of  native  title 
rights and interests being recognised and exercised alongside the rights and interests of other 
land‐holders but subject to those other rights 










Over much of  the  rest of  the  land mass of Australia, current  tenures  (mostly  forms of pastoral 
lease) have partially extinguished any native title rights and interests that might otherwise exist. 
 
The  challenge  in  relation  to  any  claimant  application  (or  cluster  of  claims)  is  to  identify with 






Although  some  claimant  applications  specify  the  parcels  of  land  claimed,  many  claimant 
applications cover all  the  land within a described boundary other  than  those categories of  land 
where  native  title  has  been  extinguished.  Such  descriptions  are  sufficient  to  satisfy  the 
registration requirements of the Act,47 but it will not always be apparent which areas are claimed. 
Indeed,  it  is  sometimes  the  case  that  neither  the  claimants  and  their  representatives  nor 





Procedural Direction:  To  assist  parties  to  gain  a  clear  appreciation  of  the  maximum  possible 
extent  of  native  title within  a  claim  area,  Procedural Direction No.  9  of  2007  directs  Tribunal 


















early  preparation  of  a  map  of  current  tenures  across  a  claim  area  and  a  preliminary  tenure 
analysis  should assist parties  to  identify  the areas where native  title has been extinguished  (in 
whole or  in part)50 and over which areas native  title may be recognisable  (in whole or  in part). 
This process will not be definitive, particularly as tenure histories may disclose previous dealings 
that had the effect of extinguishing native title rights and interests, but they will give a snapshot 
of  the potential  scope of  any determination  in  relation  to  the  claim  area.  In  some parts of  the 











Many  claimant  applications  overlap  other  applications  (in  part  or  in whole)  and many  of  the 
overlaps  illustrate disagreement  between neighbouring  Indigenous  groups  about  the  extent  of 
their  traditional  country.  The  map  at  Attachment  F  shows  areas  where  claimant  applications 
overlap. 
 
As  at  30  September  2008,  50.5%  of  the  land  mass  of  Australia  was  either  covered  by 







Although  some  groups  acknowledge  that  others have  traditional  rights  and  interests  over  the 












disputes between groups are  revived or exacerbated by  the native  title process. These disputes 
can result in long delays in progressing any of the claims, or to trials in Court. 
 
Governments  and  some other  respondent parties will not participate  in  substantive mediation 
unless and until the overlaps are resolved (e.g. by a native title representative body exercising its 
dispute  resolution  functions,  the  Tribunal  mediating  between  neighbouring  groups,  or  the 
Federal Court delivering  judgment  about who  are  the  correct people  for  each  area). Although 
willing  to  negotiate  about  native  title  issues,  they  do  not  want  to  decide  between  competing 





• their  claims  will  not  be  given  priority  in  the  regional  planning  of  the  native  title 
representative body with the state or territory, the Tribunal and others 







• sorting out  the  issue between  themselves, perhaps  in accordance with  traditional decision‐
making processes 
























Given  the extent of disputed overlapping claims,  it  is  important  that steps be  taken as early as 
practicable (preferably before claims are lodged) to resolve them. 
Role of the Tribunal 
Procedural  Direction:  Procedural  Direction  No.  9  of  2007  provides,  in  relation  to  claimant 












• historical,  anthropological,  linguistic  or  other  research  in  relation  to  the  claim  area  or  the 
native title claim group. 
 








of  respondent  parties)  it  can  be  difficult  to  obtain  the  consent  of  all  parties  and  the  requisite 
documentation of that agreement. For  logistical as well as substantive reasons  it  is  important to 
ensure  that  only  those  people  with  a  relevant  interest  become,  or  remain,  parties  to  the 
proceeding.  Given  the  many  years  that  often  elapse  between  the  notification  of  a  claimant 
application and its resolution, it is possible that some parties will not retain relevant interests in 
the claimed area. This may be, for example, because they have sold their interest or because the 
















parties  remains,  section  84  of  the  Act  has  been  ‘tightened  up’  to  make  it  more  difficult  to 
‘automatically’  become  a  party  to  proceedings.  Some  persons  who  previously  could  become 




being  joined  as  a  party  requires  not  only  that  the  person’s  interests  may  be  affected  by  a 
determination but also that ‘it is in the interests of justice’ that the person be so joined.61 
 













relevant  interest  in  the proceeding,  the Member may refer  to  the Federal Court  the question of 
whether  a  party  should  cease  to  be  a  party  to  the  proceeding.64  A  ‘relevant  interest’  for  this 
purpose  is  an  interest  that may  be  affected  by  a  determination  in  the  proceeding.65  If  such  a 
question  has  been  referred  to  the  Federal  Court,  the  presiding  Member  may  continue  the 
mediation if he or she considers that it is appropriate.66 
 
The Tribunal might,  for  example,  refer  such a question  to  the Federal Court where a  claimant 
application has been amended to remove certain areas or categories of land from the claim area 























removal  of  a  party.  The  Federal  Court  may  at  any  time  order  that  a  person,  other  than  the 
applicant, cease to be a party to the proceedings.69 The Court has issued self‐executing orders in 
relation to parties who appear not to have relevant interests in the area claimed and who do not 








being  within  power  and  appropriate,  the  Court  may  make  a  determination  of  native  title  in 
relation to the area in the terms sought by the persons specified in section 87A. This means that a 
consent determination may be made without the consent of a party to the proceedings where that 
party  does  not  hold  a  specified  type  of  interest  in  the  determination  area  and  who  is  not 
otherwise listed. That includes: 
• parties with lesser interests in the determination area 
• those parties who have  an  interest  in  the  area  covered  by  the  application  but  outside  the 
determination area. 
 































• it  is  appropriate,  as  a  matter  of  public  policy  and  social  justice,  to  assist  groups  in  that 
endeavour. 
 
Consequently, groups who are  represented by native  title  representative bodies have  relied on 
those  organisations  to  provide  the  relevant  assistance.74  Properly  functioning  native  title 




If  the native  title representative body  lacks resources  to assist some claimants, or  if  the priority 
given  to  their  claim  is  such  that  the  resources will  not  be  provided  for  some  years,  then  the 





the  expedited  procedure),  negotiating  ILUAs,  engaging  in  bilateral  negotiations,  dealing  with 
related  issues  (e.g.  cultural  heritage),  and  dealing  with  the  myriad  of  issues/problems  that 
constantly arise within claim groups. 
 



















Respondent  parties  need  to  decide  the  extent  to  which  they  want  or  need  to  be  involved  at 
various  stages  in  the  proceedings,  e.g. whether  they  need  to  be  independently  satisfied  of  all 






In  broad  terms  the  learning  relating  to  extinguishment  has  shown  that 




































It  is a matter of public record that,  in recent years by prudent management of  its resources, the 
Tribunal has not spent all of its annual appropriation.77 
 
The  focus  for  other  participants  should  not  be  on  whether  the  Tribunal  is  relatively  well 
resourced but on how  those  resources  can be used  to  ensure  that progress  is made  across  the 









At  least  some of  these products will be prepared  so  that Members and employees  can  comply 





to  ensure  that  steps  are  being  actively  taken  to  advance  the  resolution  of  claims  whether  in 
mediation or trial.79 Lack of resources may not be sufficient for the Court to treat the claim as, in 




It  is essential to bear  in mind that the native title system  is an  integrated whole, with the major 
participants being: 
















• the Commonwealth  funding agencies –  the Attorney‐General’s Department  (which, among 







of other participants. Each participant only has capacity  to perform  their  functions and exercise 
their  powers  if  they  have,  or  have  access  to,  appropriate  levels  of  funding,  professional 
employees  or  consultants,  and  the  skills  and  knowledge  required  to  engage  in  a positive  and 
productive way with others. Consequently, neither the Court nor the Tribunal can perform their 
functions adequately, or produce appropriate outcomes, if the parties or their representatives lack 
the  capacity  to  engage  effectively  and  in  a  timely way with  each other  and with  the Court or 
Tribunal. 
 
The Commonwealth  funds many of  the participants  in  the native  title  system  including native 
title representative bodies, some respondent parties, the Federal Court and the Tribunal. For the 









From  its  inception,  the  Tribunal  has  attempted  to  conduct  interest‐based  mediation.  The 




The Commonwealth Attorney‐General’s  recent  encouragement  to  parties  to  adopt  an  interest‐














title  may  continue  to  exist  and  where  it  may  have  been  extinguished.  It  may  assist  in 
resolving overlapping claims and provide parties with an opportunity  to consider possible 
outcomes.  A  connection  process  could  run  in  parallel  with  discussions  about  a  range  of 
outcomes.81 
• As  to  outcomes,  the  Attorney‐General  suggested  that  they  could  be  native  title  (such  as 
determination of native  title) or non‐native  title outcomes, or  a  combination of  the  two.  If 
native  title  is  the desired outcome,  then connection evidence will be  required  to determine 




include  a  determination  of  native  title,  but  nonetheless  they  may  involve  recognition  of  the 
historic  association  of  the  claimants  with  the  relevant  land.’83  The  outcomes  could  include 
statements of formal recognition of traditional ownership of lands in which native title had been 
or might have been extinguished, consultation or joint management agreements in relation to the 
use of  traditional  lands and  the grants of  interests  in  those  lands under State or Territory  land 
rights  legislation  or  other  legislation.84  The wide  variety  of  options  that  have  been  agreed  or 
considered as, or as part of,  the  settlement of claimant applications  is  illustrated earlier  in  this 
paper. 
 

































mediation  takes  place  in  a  rights‐based  context.  Mediation  occurs  within  a  legal  framework 
whereby parties may seek a judicial determination of their respective rights and interests at law. 




irrespective  of  whether  there  is  a  determination  under  the  Act)  that  satisfy  their  shared  or 
separate interests. 
Deciding what will each party settle for – an interest‐based approach 












lodged before  the High Court’s  landmark  judgments  in  the Ward89 and Yorta Yorta90 cases.91  In 
other words, more  than  three  quarters  of  current  claims were  lodged  before  claimant  groups 
could have understood, or been advised comprehensively about, such matters as: 
• the high evidentiary standard necessary to prove that they have native title 













has  resulted  in any prospect of  recognition of  their native  title  rights being  removed, or  in 
such recognition being confined to very limited native title rights and interests 











• the  claimants  will  need  to  do  (or  have  done  on  their  behalf)  a  substantial  amount  of 
specialised research  (potentially  involving such professionals as anthropologists, historians, 
linguists and lawyers) 
• others  (usually  the relevant state or  territory government) will need  to be satisfied  that  the 
results of the claimants’ efforts will be sufficient for them to agree to a consent determination 
of native title 
• all  parties  will  have  to wait while  the  relevant  state  or  territory  government  investigates 









needs  to explain  to  them  in plain  terms what  is or  is not potentially achievable, and what  the 
alternatives to a determination of native title might be. 
 
On  the  basis  of  relevant  information  (such  as  a map  of  the  claim  area  showing  the  extent  of 






































The  need  to  compromise: Whatever  is  being negotiated,  there will  be  a  time when  each party 
needs to compromise. 
 




In  the course of delivering a consent determination  that native  title exists over part of  the area 
covered by the Wik claim, Justice Drummond said that he accepted, ‘at least for the moment, that 
an agreed resolution’ of the balance of the Wik peoples’ claim was preferable to ‘a Court‐imposed 
result’ because  such an outcome was  ‘more  likely  to provide a more useful  framework  than a 
court decision  limited  to specific  issues’.92 But he urged  the parties  to  ‘engage  in  the process of 
compromising,  by  giving  up  part  of  what  each  considers  to  be  their  full  legal  rights,  that  is 
essential if there is to be an agreed rather than a Court‐imposed result’.93 He cautioned: 





















Orders  resolving  native  title  litigation  are  usually  extremely  complex.  They 
usually deal in detail with the entitlements of people who will have an ongoing 
relationship with  each other. Because of  these  factors,  it  is preferable  that  the 











[P]rompt parties  to other native  title disputes  to  increase  their  endeavours  to 
reach compromises. Those endeavours will necessarily involve give and take on 




far  from  hypothetical’  and  which  ‘can  have  devastating  consequences  for  the  claimant 
community’. But if claimant communities and state parties can achieve a mediated outcome ‘they 
can  ensure  that  a  broad  spectrum  of mutual  benefits  can  follow  the  resolution  of  native  title 
claims’.97 He continued: 
[I]f  compromises  are  able  to be  achieved,  the  cause of  reconciliation between 
Australia’s past and present will be greatly advanced and the economic, social 








































attitude  of,  and  approach  taken  by,  the  main  respondents  (particularly  governments)  to 
connection requirements and options for alternative settlements. Having made a native title claim 















secured consent determinations  from  the Federal Court.  In his reasons  for decision  in one case, 










had  examined  these  clauses  and  was  satisfied  that  they  were  an  entirely  appropriate  way  of 
reserving the rights of the parties pending the High Court’s decision.101 In similar circumstances, 






As  in  all  areas  of  the  law,  there  are,  and  will  continue  to  be,  outstanding 
questions  in native  title. However,  fifteen years of  experience with  the native 
title system should enable parties to accept that an outcome does not have to be 
legally perfect  to work  in a practical sense.  In particular,  it  is clear  that  in  this 
area, there will sometimes not be clear cut legal answers or the court’s decision 
will  not  be  entirely  predictable.  So unless  participants want  to  risk  an  all  or 














• grants of Crown  land or  land purchased by government/s, and possible  leaseback of some 
land (e.g. national parks) to governments 




• revenue  sharing,  such  as  from  land  tax  (e.g.  Aboriginal  Land  Rights  Act  1983  (NSW)),  or 
mining  royalties  (e.g. Aboriginal Land Rights  (Northern Territory) Act  1976  (Cwlth)), or  land 








• joint management or  co‐management of  conservation  areas  (e.g. national parks) or Crown 
reserves 







• public‐private  agreements  related  to  skills  development  and  joint  ventures  in  land  and 
resource management (farming, mining) 














































Governments  need  to  decide  what  they  want  to  achieve  in  relation  to  native  title  claims. 
Although  it  is  common  for governments  to  say  they want  to negotiate  rather  than  litigate,  the 








2008,  the Commonwealth,  State  and Territory Native Title Ministers  issued  a  communiqué  in 
which  they  recorded  their agreement  that  ‘a  flexible and  less  technical approach  to native  title 
was needed throughout Australia’. They ‘committed their Governments to taking a more flexible 




Ministers  ‘recognised  that  resolution  of native  title  issues may  or may not  involve native  title 
determinations;  and  that  land  justice  and  social  justice  outcomes  can  meet  the  needs  and 
aspirations of this and future generations of Indigenous people.’104 
 
Each  state  and  territory  government  has  different  requirements  before  it  will  consider  a 
settlement ‘package’. Some governments have published guidelines on what they require in order 
to be satisfied that native title claim groups have native title. Others have not. Some governments 


















For  the  Federal  Court,  each  application  is  a  proceeding  that  needs  to  be  managed  towards 
resolution by determination or dismissal,  strike‐out or discontinuance. The Court brings  to  the 
case management of each application  its experience and practices  in relation  to other  litigation, 
adapted to take into account some of the unusual features of native title litigation. 
 
For  the Tribunal, each application  referred  to  it  is an opportunity  to assist  the parties  to  reach 
agreement on the matters specified in section 86A of the Act or105 some other form of agreement 





the  proceedings  as  an  opportunity  to  negotiate  outcomes  that  may,  but  need  not,  include  a 







management by  the Court will affect  the degree of  flexibility  (and amount of  time) available  to 
parties to negotiate settlement packages. 
 
Whether  or  not  individual  judges  think  of  claimant  applications  in  this  broader  context  and 
administer their lists accordingly, parties need to recognise that the Court is case managing native 
title  proceedings  that  have  been  filed  in  Court.  Consequently,  whatever  motivated  the 
commencement,  amendment  or  continuation  of  the  claimant  application,  and  whatever 
negotiations  are  taking place  other  than  in  relation  to  a possible determination  of native  title, 
parties  must  adapt  their  behaviour  so  that  the  proceedings  remain  in  mediation  and  are  not 
dismissed or listed for hearing before the Court. 
 
Assuming  that  the  applications  are  not  voluntarily withdrawn  (e.g.  because  native  title  claim 
groups,  particularly  those  with  registered  claims,  want  to  retain  some  leverage  with  other 
parties),  the  challenge  for  them will be  to demonstrate  to  the Court  that  real progress  is being 
made  toward  a  negotiated  outcome  of  the  claim.  Where  appropriate,  they  may  apply  for  an 
















The  challenge  for  judges  of  the  Court  will  be  to  manage  claims  in  their  lists  in  a  way  that 
optimises  the  prospects  of  settlement  while  preserving  the  proper  role  of  the  Court  in  case 




The native  title  scheme expressly  favours  resolution of  claimant applications  (and other native 
title  issues)  by  agreement.  The  process  by  which  native  title  applications  are  resolved  by 
agreement  requires  the active and positive  involvement of applicants and governments.  It also 
requires  other  respondent  parties  to  have  an  incentive  to  consider  and,  where  appropriate, 










pursue  and  the basis  on which  they will  settle  (e.g.  a determination  of native  title  and/or 
some other form of agreed outcome) 
• disputed and overlapping claims being resolved or made the subject of separate proceedings 





the process, and  then withdrawing or participating only  to  the extent necessary  to protect 
their interests (e.g. by negotiating ILUAs). 
 
The  challenges  are  many.  Effective  responses  to  them  require  innovation,  leadership  and 
commitment to achieving results across the native title system. 
 
The Tribunal stands ready, willing and able to help you achieve just and enduring outcomes. 
 
108 Queensland v JL Holding Pty Ltd (1997) 189 CLR 146 at 154‐5, 141 ALR 353 at 359 per Dawson, Gaudron 
and McHugh JJ. 
Attachment A 
 
 
Attachment B 
 
Attachment C 
 
 
Attachment D 
  
Attachment E 
 
 
Attachment F 
  05 
